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Resumen
Este trabajo se sitúa como un esfuerzo para presentar una
metodología que aporta evidencia al supuesto teórico que a través
de la definición de políticas públicas se puede analizar como opera
el poder de decisión en los temas públicos de los actores en de-
mocracia. Incluye la variable política como elemento central para
establecer escenarios posibles de resultados respecto de cómo se
abordaran los problemas públicos por parte del Gobierno y el resto
de Josactores. Reinstala el concepto de factibilidad política e incor-
pora: el entorno político, la organización de la información política
y los intercambios dentro de áreas especificas de acción Política
como elementos centrales de atención del analista de políticas
públicas. Se apoya en los trabajos de Arnold Melstner, Bardach y
las reconsideraciones de Medellín para proponer una metodología
sencilla, pero que reconoce que las políticas son el resultado de las
particularidades del sistema político del cual emanan.
Abstract
This work is an effort to present a methodology that provides
evidence to the theoretical assumption that through the definition
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of public policies it is possible to identify how the decision making
process works in democratic systems and the decision power of
different actors. The political variable is a key aspect ofthis process.
The concept of political feasability includes the political environ-
ment, the organization of the political information and exchanges
in specific areas of policy action."
KeyWords: Public policies, political feasibility, methodology
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'ntroducción
Los estudios sobre factibilidad política se refieren a la indaga-
ción respecto de los efectos políticos que conlleva la instauración
de una u otra opción de política pública. Lo anterior supone anali-
zar con cuidado y detenimiento, más que el problema, en especi-
fico el entorno y los aspectos políticos, ideológicos y valóricos que
sirven como marco de un sistema político. La obtención de apoyo
para los objetivos que se plantean en la política por concebir es un
asunto esencial (Meltsner, 1992:369). Para Meltsner la factibilidad
política está directamente vinculada con ajustes de intereses, apo-
yos, metas y valores y lo coloca como un requisito para el éxito de
cualquier Política Pública. El estudio de la factibilidad política es
una de las formulas para unir lo deseable con lo posible.
Meltsner nos sugiere que la ausencia de investigación sobre
factibilidad política no había proliferado por la ausencia de me-
todologías adecuadas, puesto que la tradición sobre el análísis de
políticas desde los cuarenta hacia adelante había caracterizado el
estudío de las políticas públicas con los métodos racionalistas emi-
nentemente econométricos y cuantitativos. Asevera, que es labor
del especialista 1 en Políticas Públicas realizar el diagnostico sobre
el ecosistema político que acompaña un issue po/icy. Dror (1992)
por su parte refuerza la afirmación de Meltsner cuando señala la
necesidad de analístas de políticas públicas especializados tanto en
el conocimíento de la técnica como en las tramas de poder. De esta
forma los esquemas racionalistas clásicos pierden efectividad en la
complejidad en la que el gobierno debe movilizarse. La necesidad
de un enfoque que considere la variable política y la técnica fue la
propuesta de Dror en Prolegómenos para las Ciencias Polítícas.
En la mísma línea, Eugene Bardach argumenta, que la tarea
que los analistas racionalistas consideran esencial para formular
Políticas, como la delimitación del problema, en la cual se sugiere
el mayor cuidado para encontrar la solución optima, no es la más
, Al respecto nos dice que la diferencia entre un analista de políticas públicas novato, de uno experimentado.
es observar donde comienza su análisis. El ejemplo que coloca es sobre la adquisición de vehículos fiscales
para un ejercicio presupuestario determinado. El novato abocaria todos sus esfuerzos en realizar cálculos
para estimar la cantidad apropiada de acuerdo a los requerimientos de cada repartición, para cumplir con su
misión. Un analista experimentado, por su parte, llamaría a los personeros que manejaran la información de
las estimaciones sobre el presupuesto para ese ítem, generaría consensos en torno al número adecuado de
acuerdo al presupuesto para el próximo año, y generaría estrategias que acreciente el nivel de apoyo de su
propuesta entre el resto de reparticiones públicas.
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importante, o cuando menos en la complejidad del mundo social y
politica no es el criterio preponderante (Bardach; 1992:221¡.
La tarea ardua en que se transforma encontrar el óptimo glo-
bal, es eminentemente compleja y dificil de alcanzar. Asevera que
encontrar ese óptimo se ve interpuesta por óptimos locales o su-
boptimización, esto es, que cada vez que se busque encontrar el
ideal desde el punto de vista técnico nos alejara del óptimo global.
Dicha situación se decanta por las limitantes que van colocando la
dimensión política real y las presiones de los grupos de interés. Por
tanto, esas presiones obligan al analista de políticas a subvaluar
deliberadamente. Tal situación, plantea no es mala en si, puesto
que ningún análisis en estas arenas se logra librar de tal situación, y
de lograrlo su grado de efectividad será bajo (Bardach; 1992:220).
Ladefinición del problema forma parte de otros procesos más
amplios y que tienen un carácter de estructural en la sociedad y
en el diseño político institucional, realizar esa tarea demanda un
gran esfuerzo que obliga a evaluar la factibilidad del estudio' de
esos componentes. La recomendación que realiza Bardach radi-
ca en el campo abstracto y cognitivo que poseen los problemas
públicos, esto es, colocar como criterio para delimitar problemas
y soluciones tentativas a través de políticas considerando que la
materia prima de estos últimos son los sentimientos de aflicción' o
descontento por algún sector de la sociedad (Bardach; 1992:221) El
valor de este argumento se encuentra en la sintonia de sobre qué y
CÓmopercibe la ciudadania un problema público. Ladefinición del
problema debe estar en armonia con lo que percibe la sociedad y
se instala como un requisito de los regimenes democráticos. A dife-
rencia del principio fundamental del racionalismo costo beneficio,
en términos de utilidades y perdidas económicas esta definición
democrática de problemas exige replantear este principio conside-
rando el grado de satisfacción e insatisfacción de los sectores de la
sociedad que intervienen en la política pública.
> 8ardach ilustra su aseveración utilizando el problema clásico de la salud. Nos dice que si hipotéticamente
quisiéramos obtener la mejor solución para el sistema de costos de la red hospitalaria se debería estudiar
también el nivel de demanda de los servicios médicos, la organización de la indUstria que sirve como provee-
dora y, estimar sus estrategias de liquidez si se quiere utilizar crédito u otra forma de pago, la dinámica del
mercado del trabajo, el código fiscal, el avance tecnológico y el grado de investigación científica en cuanto
a los medicamentos más requeridos para estimar en que momento descenderán los. precios, entre otros
elementos.
, Por ejemplo se deberia evaluar la intensidad y calidad de los sentimientos que el sector afectado tiene sobre
el Hissue" que los afecta. Si se estima que la crecida de ríos que están cerca de localidades pueden transformar-
se en un problema deberá recabar información sobre cuanta gente en la actualidad y futuro colocara como
foco de su atención 1acrecida de ríos, por que razones y con que intensidad.
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El requisito analítico de esta propuesta radica en despojarse
de dos extremos nocivos: el primero y resultante de lo anterior es
no darle importancia a lo que la ciudadanía define como problema,
y lo segundo, la tendencia a sobredimensionar los que los especia-
listas definen como problema.
El cuidado debe colocarse en no caer en prácticas populis-
tas, si se considera como contrargumento que entonces debería
la ciudadanía definir sus propias políticas públicas. La pregunta
que surge entonces antes esta formula es: ¿Cualesson los límites?
Al respecto Bardach nos sugiere que estos límites se colocan por
dos líneas conceptuales. La primera está en ¿Quées incumbencia
del gobierno?, aceptando que es una proposición abstracta que
virtualmente no hay forma de no estar de acuerdo con ella, que
hay problemas que no puede o no debe tocar (Bardach; 1992:228)
y casos especificas en que si de hacerlo en que las razones son lo
suficientemente fundadas y profundas para la intervención del
gobierno. La segunda esta dada por los consensos sociales. Esto
significa que si la Sociedad acordó enmarcar el quehacer produc-
tivo bajo la economía de mercado; esto le entrega al analista un
soporte conceptual y normativo de cómo deberá abordar un pro-
blema para su posterior resolución. Por tanto, para que se legitime
un problema deberá pasar esos filtros. De esa forma se evitara
la multiciplicidad de definiciones sobre lo que es un problema
público, y así encuadrar las elecciones de políticas públicas de
acuerdo a una concepción común de la realidad, considerando que
los problemas públicos son constructos sociales producto de una
serie de concepciones distintas y fractales sobre la realidad(Elder y
Cobb; 1993:77). La definición de los aspectos antes mencionados y
de los objetivos que se platean las políticas emanadas del aparato
gubernamental dependen en gran medida de la consideración de
los aspectos relacionados a la naturaleza eminentemente política
de las políticas públicas más que a una dimensión racional y técni-
ca (Medellín, 2004).
El colombiano Medellín explora un aspecto que después de
una aproximación analítica sobre el entorno que acompaña a los
estudios de factibilidad política, puede surgir, cuando se coloca
en el centro del esquema al entorno político. La pregunta que
puede surgir es ¿Losregimenes políticos, condicionan la forma de
estructurar las políticas públicas?, y más aun entonces, no sólo se
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debe enfatizar el entorno político para lograr la efectividad de una
política, puesto que el esquema de trama de intereses, actores y
motivaciones puede llegar a consideraciones espurias, si es que no
se conoce la especificidad de cada régimen político, por tanto sur-
ge la observación de readecuar los esquemas analíticos de acuerdo
a las realidades políticas y sociales de cada sociedad.
Por tanto las políticas públicas no pueden ser entendidas
como fines en si o variables independientes, si no más bien para
logra un análisis que no descuide aspectos estructurales del sis-
tema político debe considerar el tipo de régimen político y acción
de gobierno del cual emergen. (Medellín; 2004: 8). No obstante,
infiere Medellín, no basta con reconocer que las políticas públícas
son variables dependientes del régimen político, y del aparato
gubernamental, también es necesario establecer la gradualídad o
intensidad de cómo los rasgos del régimen político se plasman en
las políticas y como dan cuenta de las formas que manifiestan. Es
decir, el grado y forma en que las tipologías de régimen político y
los niveles de autonomía gubernamental condicionan la especifici-
dad de los procesos gubernamentales. (Medellín; 2004:8)
Lasparticularidades de los procesos de estructuración en paí-
ses como Bolivia, Colombia, Venezuela o Perú, denotan rasgos
distintivos de sus propias dinámicas que tienen similitudes entre
si, pero diferencias con otros paísesde la región, como Brasil, Chile
o Argentina, que a pesar de no estar desarrollados tienen aspectos
en sus entramados institucionales y sus interacciones políticas
que le entregan una mayor estabilidad relativa en sus proceso de
estructuración de políticas'. Enel caso de los primeros una diluida
capacidad institucional, resistencia institucional a la planificación
y evaluación de las políticas publicas, desconexión entre los pro-
cesos de formulación y presupuestación, y una excesiva concen-
tración del poder político, la usurpación de funciones en algunas
reparticiones publicas, la inestabilidad en los cargos de gabinete o
ministeriales junto con la tendencia a elaborar las agendas públí-
cas conforme a los deseos de gobernantes autoritarios todos esos
elementos se traducen en una inestabilidad en las políticas públi-
• En el cuadro N° 1 se profundiza sobre las disimilitudes en las caracterrsticas de los procesos de construcción
de polftlcas públicas en América latina. Si se observa, se establece un ordenamiento en términos de "efecti-
vidad de las políticas públlcas
N
en relación a seis variables que fueron sondeados a más de 200 especialistas
en políticas publicas tanto del mundo académico y polrtico de Jospaises referidos. la variables considera un
corte técnico( ejecución y cumplimiento, coordinación y coherencia, eficiencia) y otro politicD (estabilidad,
adaptabltidad y orientación al interés público)
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cas lo cual entorpece la labor gubernamental (Medellín, 2004)
Ladiferenciación entre los países inclusode una misma región
se puede medir por el grado de consolidación y estabilidad política
que permiten que el Estado pueda desplegar herramientas para
cubrir y actuar libremente en todo su territorio para que los miem-
bros de la sociedad acepten y acaten los principios valores y man-
datos contenidos en las políticas públicas. La.manifestación del
Estado a través de las políticas públicas permite conocer los rasgos
del sistema político, niveles de concentración del poder, la forma-
lidad o informalidad de las instituciones', además de materializar
la idea abstracta de Estado ante los ciudadanos por los productos
que es capaz de generar.
Medellin condensa en cuatro las razones que justifican la im-
portancia del régimen político para el estudio de factibilidad políti-
ca de las políticas públicas. De esa forma su propuesta transita más
allá de la mera consideración del entorno político para el análisis,
abarca también la especificidad de cada entorno o régimen, el cual
entregara de antemano una mayor capacidad para realizar escena-
rios prospectivos para las soluciones de políticas ante un problema
en particular:
El régimen político otorga orden a las relaciones entre
el Estado y la sociedad. En ese sentido imprime y define
valores y principios en las relaciones sociales que se dan
entre ambos sectores, esta labor la materializa a través
del ordenamiento jurídico que rige a esa sociedad en par-
ticular, ahí se encuentran en forma implícita los valores
que imperan en el orden social implantado por el Estado.
El otro dispositivo que utiliza es el entramado institucio-
nal, de esa forma se plasma los principios en ordenanzas,
estructuras y organizaciones específicas que ordenan de
manera concreta el uso del poder.
, Para o' Donnell (l996) los conceptos formalidad e informi'llidad en el proceso de estructuración de políticas
públicas se asocia a los niveles en que la norma se lleva a la practica por parte de las instituciones. Esta dasi-
ficación conceptual permite establecer los grados de predicción del comportamiento de los actores e insti-
tuciones que participan en la acción de gobierno. Cuando los niveles de formalidad son adecuados, esto es,
estabilidad gubernativa, y politica asegura una sintonia entre comportamientos de los actores involucrados Y
las expectativas que se habian generado de ellos. Cuando los niveles de formalidad son bajos (Informalidad)
se debe enfrentar la doble tarea de describirle comportamiento real, distinto de las expectativas que se
habian producido en el sistema politico, ademas de tratar de descifrar los patrones ocultos que hay detrás
de esos niveles de informalidad. Por tanto la lógica de actores y trama de intereses solo tiene capacidad de
pronostico serio, en la medida que el régimen politico tiene ta formalidad instalada como un patrón de
conducta por su institucionalidad.
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• El régimen político se constituye en el generador de orden
a nivel interno y externo. Esel factor que mantiene la co-
hesión dentro de la sociedad para que se mantenga como
unidad armónica.
• El régimen político es el dispositivo mediante el cual el
Estado inviste de poder y autoridad a los gobernantes y
demás autoridades de gobierno.
Cuadro 2.Aspeetos claves de las politlcas públicas desde 1980
- - . .
ItJ ':..Ejecución y Coordinación y Orientación al Indice general
Pai, Estabilidad Adaptabilidad cumplimiento coherencia interés público Eficiencia de políticas
Argentina Bajo Medio Bajo Bajo Medio Bajo Bajo
Bolivia Medio Alto Medio Medio Medio Medio Medio
Brasil Alto Allo Allo Alto Medio Medio Allo
Chile Alto Alto Alto Alto Alto Allo MuyAllo
Colombia .• Alto Alto Allo Medio Medio Medio Alto
Costa Rica Alto Medio Alto Medio Alto Allo Alto
Rep. Dominicana Medio Medio Medio Medio Bajo Medio Medio
Ecuador Bajo Medio Bajo Bajo Bajo Bajo Bajo
El Saivador Medio Medio Bajo Medio Bajo Medio Bajo
Guatemala Medio Medio Bajo Medio Bajo Medio Bajo
Honduras Alto Medio Medio Medio Bajo Medio Medio
México Alto Medio Alto Medio Medio Alto Alto
Nicaragua Medio Medio Medio Bajo Bajo Medio Bajo
Panamá Medio Bajo Medio Bajo Bajo Bajo Bajo
Paraguay Medio Bajo Bajo Bajo Bajo Bajo Bajo
Perú Medio Medio Medio Medio Medio Medio Medio
Uruguay Allo Alto Allo Medio Medio Medio Alto
Venezuela Baio Bajo Medio Bajo Medio Bajo Bajo,
Nota: Los aspectos claves de las políticas públicas se clasifican como "Alto",
"Medio"o "Bajo"utilizando el análisis por conglomerados.
Enel caso de Chile, su índice de políticas es "muyalto" porque su desempeño
fue superior al de los demás países.
Estas mediciones, cuyo propósito es captar aspectos de las políticas públicas
de un país en los últimos veinte años 'o desde el retorno a la democracia, no
son necesariamente las características de las políticas del gobierno actual.
Fuente: Extraído de IPES2005, Ideas para el desarrollo en lasAméricas del
Departamento de Estudios del BID, Volumen 8 del 2005.
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• El régimen político es la organización funcional que ayuda
a entregar materialidad al concepto abstracto del Estado.
Imprime los rasgos característicos que a cada sistema polí-
tico lo identifican, estabilidad, gobernabilidad, corrupción,
concentración de poder, participación equidad. Lamanera
en que la realiza es a través de los modos de gobierno
como practicas culturales y las formas de gobernar como
formas institucionales6(Bobbio; 1996~87).
Modelo para el Análisis de Políticas Públicas
desde la Perspectiva de la Variable Política
En 1972 Meltsner publica "Political Feasibility and Policy
Analysis" en la Public Administration Review. En este trabajo pro-
pone centrar el análisis en el entorno político más que en sacar
cálculos extenuantes para visualizar la mejor alternativa de Política
Pública. En su estudio observó que a pesar de que en las aulas de
ciertas Universidades(como Harvard) en EEUU los programas de
estudio en Ciencias Políticas y Políticas Públicas se centraban en
las investigaciones de operaciones, análisis costo eficiencia y aná-
lisis de sistemas, no obstante concluye, que quienes se encuentran
ocupando los puestos de alta dirección en el gobierno y enseñan
en las aulas métodos sinópticos en la práctica utilizan métodos
incrementalistas de ajuste de intereses y técnicas de lobby para
conseguir que sus politicas sean aprobadas. El caso de Charles
Schulttze después de trabajar varios años en la toma de decisiones
afirma "aquello en lo que el análisis logra mejores resultados en el
campo académico en la esfera política es lo más difícil de conse-
guir". James Schlesinger, senador de EEUUdurante 1969, miembro
del subcomité de seguridad nacional y operaciones internacionales
afirmaba luego de salir de su mandato que en la formalidad todo el
mundo está de acuerdo con el análisis exhaustivo, no obstante, es
una tarea muy ardua lograr que esos análisis sean incorporados en
la propuesta de políticas.
6 La desvirtualización de las formas de Gobierno, según Bobbio, se explica por las tensiones internas derivadas
de las prácticas de un gobernante determinado dentro de un régimen político especifico. Así la premisa de la
filosofía polftica clásica se traduce en que las formas de Gobierno (entramados institucionales) se degradan
por los modos de gobierno como resultado de la cultura de quien gobierna que se plasma en el lado nocivo
o positivo de las practicas. la monarquia se degrada en tirania. la aristocracia en oligarquía y la democracia
en oclocracia.
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El modelo de Meltsner se divide en dos grandes categorías,
que a su vez dan paso a subcategorías específicas que sirven para
que el analista utilice una metodología analítica basada en el mé-
todo Delphi para evaluar la factibilidad de cada política pública. La
primera categoría es la del entorno. Esteentorno se transforma en
área de acción de las politicas públicas.
El Entorno Político Relevante
La forma en que se operacionalizan es a través del esquema
conceptual que debe trazar el analista, en donde examina una
serie de alternativas condicionales de política. Se debe visualizar
el nivel de apoyo o rechazo que convocara cada alternativa. Para
lograr esa proyección se debe vincular las alternativas que maneja
el analista con el entorno político relevante (Meltsner, 1992:371).
En lo especifico el vinculo se logra definiendo el espacio de política
pública (policy space) y luego el área de acción de política pública
(policy issue area).
El espacio de política es un área extensa donde se incluyen
una serie de elementos políticos que permíten observar el pano-
rama de los problemas que ahí surgen. Para Meltsner todo sis-
tema político tiene un número determinado de espacios que se
superponen unos a otros. Este espacio contiene un conjunto de
agentes o actores que interactúan en torno a un problema público
y se movilizan frente a las distintas alternativas de solución. Las
especificidades de cada sistema político determina los espacios y
sus rasgos distintivos, ello se traduce en el número de actores que
participan y en el peso que tienen dentro de la discusión pública
(Meltsner, 1992). Por ejemplo En el caso especifico de Chile y la
diScusión de la Política Nacional de Acuicultura (2003) se puede
identificar al Ministerio de Economía, la subsecretaria de pesca y
el gremio del Salmón aglutinados en SalmonChile, como actores
relevantes y gravitantes en el espacio general de Pesca, referidos
ai tema acuícola. La estimación de si los actores identificados en
un espacio de política van a ejercer su influencia es un tema que se
puede apreciar en el área de acción de política pública.
Si bien el espacio de política pública es una categoría concep-
tual que entrega los elementos más genéricos y básicos sobre el
entorno político y los actores involucrados, el área de acción de po-
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lítica pública delimita' la realidad especifica que está en el centro
de la problemática pública y a su vez se transforma en el objeto de
estudio. Esla parte del entorno que está directamente ligada con el
análisis de la política pública (Gordon, 1998:208). Esta área se defi-
ne a partir de los límites que traza el propio especialista utilizando
el ejemplo del espacio de la Ley General de Pesca, hay diversas
áreas de acción referidos al tema acuícola .que lo conforman: la
cuota de extracción, el calado de las embarcaciones, el fracciona-
miento del borde costero, o el otorgamiento de concesiones entre
otras. La definición del área de política conlleva la definición de
otras áreas más específicas. Para el caso anterior, en la definicíón
del borde costero se deben prever los mecanismos para diferenciar
las áreas autorizadas tanto para la actividad industrial como para
la artesanal. Algunos criterios que sirven para definir el área de
accíón de políticas son: la sustancia, el grupo objetivo, el tiempo y la
visibilidad de la política publica en análisis.
Estos criterios se consideran como dimensiones específicas de
análisis y son en detalle instrumentos conceptuales que sirven para
la primera aproximación al entorno político de cada sistema.
La Sustancia se refiere al carácter de la política si pertenece al
grupo de salud, educación, transporte, minería, pesca yacuicultu-
ra. Esadimensión encuentra sus límites de acuerdo al número de
espacios que existan. El grupo objetivo es un elemento comple-
mentario al primero y ayuda a especificar cual es la connotación e
impacto de la política. Si tomamos el ejemplo de Meltsner sobre el
espacio de la Salud y el área de acción del seguro medico se debe-
rá detallar cual será la cobertura e impacto de esa politica, ¿Cubrirá
a toda la ciudadanía, solo a los ancianos, o a los jóvenes, etc?
El Tiempo, es una dimensión que ayuda a ordenar la revisión
de las políticas. Si bien existe situaciones que el gobierno debe
normar de manera imprevista8 puesto, que no estaba en la agen-
da, existen otras materias que deben ser ordenadas anualmente o
'Para Meltsner el área de acción dentro del espacio de política de sallld puede ser la investigación biomédica,
la construcción de hospitales o la prestación de servicios médicos .
• El caso Blumberg en Argentina es Ilustrativo de esa afirmación. En este caso un ciudadano de nombre Juan
Carlos Blumberg sufrió el secuestro de su hijo y que luego fue asesinado. ti junto a familiares y el resto de
la com~nidad inicio una serie de protestas en contra la inseguridad y la delincuencia. El 2004 las protestas
que se habian generalizado en la provincia de Buenos aires obligaron a Nestor Kishner a incorporar la lucha
contra la delincuencia en la agenda política, con lo cual se generaron las instancias para en tiempo record
llevar a cabo una serie de reformas al código penal argentino. Para profundizar el estudio de la Movilización
social y el diseño de políticas publicas se recomienda ver el trabajo ideas para el desarrollo en las Américas
del departamento de estudios del 8JD, Vol. 8 del 2005.
118
Políticas Públicas
en ciertos periodos de tiempo como por ejemplo la ley de presu-
puestos, otra materia es la grabación de impuestos o cuestiones
relacionadas a las arcas fiscales. Así existen políticas que surgen
producto de tensiones dentro de los espacios de políticas y otras
que son producto de una programación establecida acorde a ciclos
legislativos y a requerimientos de financiamiento.
La Visibilidad se refiere al grado de interés que despierta por
parte de la opinión publica en general, esto es, más allá de los gru-
pos directamente interesados por su connotación. Meltsner señala
que por ejemplo el programa espacial norteamericano concitaba
gran atención, por la visibilidad que tenia, puesto que estaba el con-
texto de carrera espacial de por medio, no obstante, hoy en día no
tiene gran notoriedad para el publico en general.(Meltsner, 1992).
LaOrganización de la Información Política
La organización de la información politica es la segunda gran
categoría y da pie para una metodología que integra una serie de
elementos conceptuales que se condensan en escenarios y la utili-
zación de mappings. Eldiseño de estos mappings implica describir
situaciones futuras e hipotéticas referentes a temas específicos,
este diseño, nos dice Meltsner tiene más de arte que de ciencia y
consiste en anotar una serie de categorías políticas que sirvan para
realizar algunos pronósticos sobre el grado de apoyo o rechazo que
genere una politica. Estascategorías se colocan dentro del área de
política y se revisan los nodos críticos. A saber las categorías son:
Actores, motivaciones, creencias, recursos, sitios e intercambios.
Actores: La identificación de los actores que intervendrán
en una Política es la primera labor del analista. Los espacios de
política entregan pistas respecto de algunos actores que por su
carácter institucional y funcional son obligatorios de considerar
en el trazado analítico. Otros actores aunque no están investidos
de autoridad ni poder autoridad, resaltan por la trascendencia y
grado de influencia que obtienen por ser entidades de prestigio
económico y social, gremios importantes de la empresa privada o
del que hacer social como grupos ecologistas o defensores de los
derechos humanos se encuentran en esa categoría. Losactores en-
tonces según nos dice Meltsner puede ser "un individuo, un grupo,
un comité, la administración pública o el mismo Estado (Meltsner,
1992:375). La amplitud conceptual que sugiere la definición de
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actor, concede al analista la libertad de limitar su listado de actores
de acuerdo a las circunstancias propias de cada discusión.
La forma en que interactúan entre si, se marca por la postura
que van adoptando frente a una alternativa. Por tanto el grado
de polarización que surga entre ellos definirá el grado de apoyo
o rechazo a cierta política (Gordon; 1997). Esasituación debe ser
manejada de acuerdo a la habilidad del especialista para estable-
cer los escenarios posibles. Lo importante de considerar es que el
proceso que se genera de esa interacción esdinámico y cambiante,
debido a los intereses en juego, sobre quien gana y pierde más con
la aprobación de una tentativa de política. Esasituación marcara la
intensidad en la que ejercen presión. Respecto a lo abstracto que
puede resultar definir o medir la intensidad con la que intervienen
los actores. Robert Dahl infiere que esas intensidades son necesa-
rias para engranar las disputas por el poder dentro de los grupos
en disputa. Si bien la intensidad resulta compleja, es por que es
resultado de las sensaciones que son variables intervinientes que'
solo se pueden medir, si así se quisiese con la observación de las
variaciones conductuales entre una situación inicial frente a una
política y su postura final (Dahl, 1989:124)
Las Motivaciones: Este es un elemento particular que no
puede ser observado como una variable independiente, Como lo
señala Gordon (1998) depende del tiempo y lugar en el cual se
encuentra el actor. Las motivaciones que pueda tener el repre-
sentante del gremio de pequeños productores artesanales versus
el representante de la gran industria, serán distintas en términos
sustantivos, puesto que al primero sus condiciones estructurales
objetivas condensadas en su educación su nivel de endeudamien-
to, su habilidad o capacidad para hacer Lobby, determinará una
cosmovisión distinta, y también sus necesidades.
Así, queda en evidencia que lasmotivaciones son los objetivos,
metas y deseos que se traza un actor en relación a un tema. Como
lo señala Novillo (2004) las motivaciones son el motor del proceso
de políticas públicas .•Lamotivación de un actor condiciona en for-
ma categórica el intercambio o transacción que tendrá que realizar
otro actor para conseguir apoyo y formar coaliciones en torno a
sus intereses. De esta forma es el especialista el que debe ser capaz
de desentramar que es lo que motiva a un actor a mantener una
posición determinada y no otra. Esa identificación es una labor
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difícil para el analista pero no así para el político que sabe moverse
dentro de las lógicas de poder, puesto que a través de ese mecanis-
mo logra formar bloques para conseguir sus intereses. Elobstáculo
que puede surgir para realizar dicha tarea es que algunos actores
especulen con su posición a fin de conseguir beneficios colaterales
o externalidades, incrementando su capacidad negociadora ..
Las Creencias: Se señalo antes que los actores manifiestan
su grado de polarización o aceptación hacia una política pública
por las motivaciones que poseen. No obstante, un elemento que
le entrega contenido y ayuda a entender esas motivaciones son
las creencias que estos tienen. Dentro de las cosmovisiones de
los actores que se plasman en sus practicas discursivas aparecen
palabras como: "libertad", "propiedad privada", "comunitarismo",
"igualitarismo", "descentralización" o "gobernabilidad", ellas a través
de un análisis de contenido nos pueden aportar datos respecto de
las creencias9 que motivan a un actor. Algunas veces estas creen-
cias se pueden condensar en una ideología política en otras, donde
el pensamiento no es tan estructurado, son una serie de conceptos
inconexos pero que sirven de marco de referencia para ese actor.
Lascreencias por tanto refuerzan lo que se pide o defiende, y reafir-
ma los medios y métodos para obtenerlo o conservarlo.
Meltsner advierte que no solo se deben categorizar los acto-
res con sus respectivas motivaciones, puesto que por si solas no
serán capaces de entregar los elementos que permitan dilucidar la
intensidad con la cual van a intervenir. En el caso de 105derechos
humanos, las agrupaciones adscritos en ese movimiento, no teme-
rán en volcarse a las calles a cualquier costo puesto que la dignidad
humana se defiende a cualquier precio y esta por sobre las razones
de Estado.
Los Recursos: Edwin Klijn (1998) nos sugiere que dentro del
ciclo que sigue una política está acompañado por una serie de
agentes que interactúan entre si por la interdependencia de re-
• El caso de Mcnamara ex Secretario de la cartera de defensa se puede apreciar la gravitancía de las creencias
en la definición del apoyo a una iniciativa u otra. En los sesenta la construcción del avión militar TFX suponía
la elección entre dos compañías: la Boeing y General Dynamics Grumman. Mcnamara creia fuertemente en
el comunitarismo y era un férreo defensor de los criterios racionalistas, esa razón lo hizo inclinarse por la
segunda compañia para mandar a construir esa compañia. Con eso trataba de en vez de construir 2 aviones
uno para la marina y otro para la aviación uno para ambas, cautelando los principios de comunitarismo y el
ahorro de costos. No obstante la Fuerza área y la marina no estaban de acuerdo puesto que ellos querían con-
tar cada uno con su avión, sin considerar los costos. Para ellos su independencia estaba por sobre los costos.
En definitiva Mcnamara eligió esa compañia no por información consistente sino por el ahorro en costos que
le reportaba esa decisión.
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cursos. Fleury (2002) refuerza la idea anterior añadiendo que las
políticas públicas son el resultado de consecutivas interacciones
entre actores que cuentan con una serie de recursos como: poder,
posición social, legitimidad, conocimiento, información y dinero
(Fleury; 2002:7) El español Subirats se adhiere a esa proposición
afirmando que los recursos que están presentes dentro del ciclo de
políticas son los politicos, organizativos, cognitivos y normativos,
Meltsner por su parte nos dice que los'recursos satisfacen
las motivaciones, teniendo en consideración esa relación, la lista
de recursos es tan amplia como las motivaciones de los hombres.
Para salvar el obstáculo conceptual que puede significar enumerar
recursos que pueden ir desde el amor hasta el poder, Meltsner
propone una lista de recursos genéricos de categoría política que
se traducen en recursos especificos que pueden ser adaptados de
acuerdo a la realidad que se enfrente el analista.
Cuadro N° 2
Recursos utilizados por los actores de las Políticas Públicas
r'ltwREéuR"ifÓSJGfNERlcos']i:¡¡j' -'*-t&~1~w,,-,-o~<~'~"'~' .,,,'t;,i-~'<;"b"~",>-w.-- __~t,',""".,;!,\" """""",:l1~ .ti:~~C!!B~A,$¡~l)~5!?1f,ICgSm,,~
Materiales Un empleo bien remunerado
Simbólicos Pertenecer a un comité del
Parlamento.
Físicos Violencia en las calles
Posiciones Oficina de la Presidencia
Información Experiencia en Lobby
Habilidades Capacidad de generar coaliciones
Fuente: Arnold Meltsner. "La Factibilidad Política y el análisis de Políticas"
pp. 380.
Los Sitios: El sitio de la política es el lugar físico o simbólico
donde se toman las decisiones esenciales. El sitio permite delimi-
tar y acotar el estudio, puesto que ahí se procede a ubicar la acción
en curso y se procede a analizar los actores en cuanto a sus moti-
vaciones, creencias y recursos con los cuales disponen. En el sitio el
analista debe realizar mapas políticos donde se indican las posibles
posiciones que las fuerzas en juego irán adoptando en torno a la
122
Políticas Públicas
política propuesta. El obstáculo conceptual que puede surgir se
podría constituir si el sistema político en donde se aplica esta me-
todología posee una dispersa y numerosa estructura institucional.
De ser así ¿Cómo se podrían definir los sitios decisivos? Meltsner
atiende ante ese inconveniente argumentando que no se parte
por definir los sitios por si mismos, sino a los actores. Esacategoría
entrega los elementos necesarios para delimitar el sitio donde se
contextualizar la acción. Otro aspecto a considerar es la realización
de varios bosquejos de escenarios posibles, en ellos se van dilu-
cidando los hipotéticos sitios en donde se realizara la acción, en,
virtud de ello el analista debe escoger algunos sitios y se dedica a
circunscribirlos a la discusión. La tarea puede resultar no muy com-
pleja en ciertas políticas cuando la acción está bien delimitada, en
otras puede ser que la tarea sea algo más engorrosa.
Cuadro N°3
Mapa Político indicativo de las posiciones de las Fuerzas
Políticas
,l.gljUi{SE{'1~lp'["á((iq~t1!tfipU~S19~É!"*X~t~J,:Sqbr~~tlitfjrerl/adaa::'>:~
,fifF.:J \;",\,. ";'~, l'. ,,"'.'V .:;¡<"t''-''b"'" ",c .•H~K~.*4,.~m~%'i~gít~~~;'~~ZS';,*~l~;P'
:tye'~,ps::;c()leglOs,pLi lCo.S. '¡¡,:,:,:{'" i<,~~G,J,r~~~"v~~_1;E'io~~.',;1,6';\
.,~¡jiq:'SºJ¡);!Ó~par/~[n.~ntáiía,,,',d$~dú~a9!óh.< ..;:"~,:<~/,
Partidarios Indiferentes Opositores
Superintendente
de Educación Pública
Distritos
escolares pobres
Asociación
de profesores
Legisladores
Progresistas
Gobernador
Distritos escolares
estándares
Público en General
Asociación
de Contribuyentes
Distritos escolares
particulares de
grandes ciudades.
Legisladores
de derecha
Grupos de interés de
grandes productores
y petroleros
Fuente: Arnold Meltsner, "La Factibilidad Política y el análisis de Políticas"
p.p.381
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Los Intercambios: Posterior al análisis estático a través de
mapas aproximativos de los actores y sus rasgos distintivos, como
creencias, motivaciones y recursos, que nos permiten sacar algunos
elementos de análisis que nos sirven para estimar cual podría ser
su forma de interactuar con el resto de actores y su grado de apoyo
a rechazo a la política propuesta, queda la tarea de dinamizar los
esquemas para captar la realidad política que permita realizar los
cálculos de los posibles resultados que produciría la política. Gran
parte de la noción de cambio y movimiento de posiciones se realiza
por el intercambio de recursos entre actores, ello se observa en la
conformación de coalíciones, negociaciones y adaptabilidad de
acuerdo a los consensos sociales que sirven de marco de referencia
para la discusión. (Meltsner; 1992).En este punto es cuando el ana-
Iísta debe ser capaz de diseñar una propuesta que concite el apoyo
político necesario.
La advertencia que hace el autor esta dada por la dificultad
que podría atravesar al analista al momento de proyectar los inter-
cambios entre actores que esconden sus posiciones para negociar
con quienes le entreguen mayores recursos que satisfagan sus ne-
cesidades. Parasalvar dicho obstáculo recomienda la utilización de
atajos para definir los intercambios que se producirían en la escena
política. Un mecanismo sería identificar un actor central de tipo
legislativo que buscara formas de concitar apoyo, otro sustituto
pueden ser herramientas ya probadas en la ciencia política como el
análisis de lista de legisladores o la investigación por sondeo.
La consideración de las políticas públícas debe contemplar
la posibilidad de error. Para minimizar esa probabilidad Meltsner
sugiere la utilización de análisis de sensibilidad como instrumento
para minimizar la incertidumbre. Para realizar ese análisis se procede
a alterar una variable, y visualizar los efectos que eso trae para el
esquema general. De esta forma se amplia la gama de información
sobre posibles escenarios (1992). A pesar de la utilización de una
serie de dispositivos para evitar el error el analista, asevera el autor,
debe considerar la posibilidad de error, y que el precio de su labor
es minimizar las equivocaciones al máximo. Queda instalado de
manera implícita que la tarea de estudio del analista es compleja
y repetitiva y debe ser capaz de articular tanto la variable técnica
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como la política en su análísis. La sensibilidad política del analista es
un elemento central en este esquema que pretende una conversión
de lo modelos matemáticos a los centrados en la Ciencia Política.
Votos en el
parlamento.
Capacidad de
Lobby,
Autoridad.
Votos
oficialistas.
Educación
otorgada por
el Estado.
Equidad,
acceso a
oportunidades,
movilidad
social
Legisladores
progresistas
Super-
intendente
de Educación
Pública
Cuadros N° 4
Caracterización de las motivaciones, recursos y creencias de
los actores
'e, :,:'~'.' o,." . ' .. '0,>-' .,' • ',".: -~ .... -, ,,",,' ,-,,,:,,,, •.. ,,.-,,-,,,,,,,,,, ~"," -,-" ".'<'".-.' ,-:,~.-., _.. ',-, -.:.-,-1 .-.-,' ",,', ',';',"', •
B()I'~!c.a;~s!?,e,?,f,c!iiln!':W~'!i~o4~'i.!at,al\ff!JfreI~pr()p,ei:!,!d.~'l ~ ~.
"Peneflclode Ici';i!c;o/eg'OspubIICos!í¡q!!!f¡J¡/!ift~..&~:iik,::A~" . /'ff!!¡.
Sitio:ComisiónparJamentaria>ae Educ';ición.',:', j;
~"ear1idari-os'~: :Cr,ee'l1cias ;:", ~Motivaciones ~ Récu'rsosc" 'Wf'~.~
Reconocimiento
social
Reconocimiento
partidario
Probable
candidatura.
Congruencia
con las bases
ideológicas del
partido.
Capital
electoral.
Opositores
Grupos de
interés de
. granjeros y
petroleros
Creencias
Respeto
irrestricto a
la propiedad
privada
Acumulación
de la riqueza
Motivaciones
Salvaguardar
el capital y
propiedad .
,Recursos
Votos de la
derecha.
Apoyo de la
confederación
de producción.
Medios de
comunicación.
Fuente: Elaboración Propia.
Distritos
escolares
particulares
Derecho de
recibir igual
aporte de
subvención
que los
colegios
públicos.
Mantener
estándar de
calidad en la
educación que
otorga.
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Cuadro N°S
Esquema de conceptos sobre la categoría de organización de
la información Política
Organización de
la informacl6n
Politica Sitios
,
!
~
Motivaciones ..- Actores Creencias
.
Intercambio Recursos
s
Fuente: Elaboración Propia
Cuadro N°6
Esquema de conceptos sobre la categoría del entorno político
Organización de
la información
Política Sitios
Motivaciones Actores Creencias
I
Intercambio ~ Recursos
s
Fuente. Elaboración Propia
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Conclusiones
El recurrente tema del poder y como observarlo, describirlo y
abordarlo es una tarea que las distintas disciplinas asociadas a la
Ciencia Política han tratado de abordar desde sus particulares óp-
ticas. Laspolíticas públicas en ese contexto observa como semani-
fiesta el poder legítimo en la confrontación de actores. La tradición
racionalista, cercana al conductismo, había heredado todo el ins-
trumental y técnicas cuantítativas plasmadas en estudios probabi-
lísticos, proyección de escenarios en base a variables cuantificables
y estudios econométricos que fueron utilizados como medios para
fundamentar y otorgar mayor validez a las conclusiones sobre el
análisis de polítícas públicas.
No obstante, abordar el fenómeno del poder no deja de ser
un tema complejo y más aun cuando se aleja de la perspectiva
institucionalista. La metodología presentada brinda un marco re-
ferencial y genérico que sirve para entender como se procesan las
iniciativas de políticas públicas y como sedespliegan recursos tan-
to cognitivos como materiales y políticos en torno a ellas. Este es-
quema analítico pretende integrar material para apoyar la fase de
construcción de políticas públicas que es donde se puede observar
y establecer generalizaciones respecto de que actores pueden in-
fluir e incidir en la definición de una política pública. Así se podría
avanzar en operacionalizar lasvariables presentadas en esta meto-
dología y aportar evidencia traducida en indicadores del grado de
participación e incidencia de dispersión del poder en la toma de
decisiones en los temas de la agenda pública y de gobierno.
En la actualidad un tema pendiente a desarrollar por parte de
la investigación en las políticas públicas como campo académico
es una metodología que sirva como herramienta para apoyar los
procesos de la alta dirección pública y la acción gubernamental
para la toma de decisiones. El ciclo de las polítícas públicas más
allá de un esquema fásico y estático comprendido por el origen, la
construcción, la gestión y la evaluación, de las políticas, comp.~~0-
de una serie de variables provenientes de la economía, la ¡:¡ólítiéa,.,.
el poder, la técnica, la ideología, la sociedad, la ética social, la cül-
tura, las instituciones y las personas. Esta aproximació~ ~E1,,¥~J59,za
como un esquema metodológico que serviría para:.c't;g:u~-re.no~.
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la fase de construcción (diseño y formulación) de políticas, que a
juicio de los autores, es la etapa más compleja del ciclo de políticas
donde convergen la dimensión técnica y la política (Santibáñez,
Barra, Ortiz; 2006). Para resumir, las políticas públicas pueden ser
vistas como el espejo sobre el cual se refleja la capacidad de los
gobernantes para generar gobernabilidad de~ocrática y legitimi-
dad. Esteesfuerzo no pretende ser más que un.primer paso que sea
fortalecido por el debate y la investigación teniendo como norte
apoyar a la toma de decisiones gubernamental dentro del diseño
político institucional del país.
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